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此的了解，特别是对方内部“政治运作”的了解不
够深入，这一问题在2008年“总统”选举后开始显
现。自2008年台湾第二次政党轮替后，两岸关系迅
速升温，两岸间达成的协议亦随之增加。但在两岸
关系发展势头良好之时，关于“立法院”是否需要
监督两岸间所达成的协议，是否有权介入两岸事务
谈判的问题，引起了台湾内部的争论。其中反对党
“民进党”和“立法院院长”王金平对于“两岸协
议”40天自动生效非常的不满，感觉让“立法院”
的监督失灵，由此，他们多次呼吁“政府”提出
“两岸订定协议处理条例”。此问题除了在台湾
“政坛”上引起争论外，学界也对此现象进行了广
泛的讨论，认为造成此种现象的原因来自于历史和
现实两个方面。
从历史层面看，在两岸事务的处理方面，一直
没有明确的规定，使其处于悬而未决的状态。对于
规避“两岸协议应否送交立法院审议的问题”，大
法官司第329号解释文是限于“经法律授权、或事
先经‘立法院’同意签订、或其内容与国内法律相
同者”。但此解释引起不同的意见，有学者担心
“立法院”事先同意，意味“立法院”可以主导
“行政部门”及“外交”及两岸事务，但是，在实
务运作上，“立法院”至今根本没有在两岸事务采
取主动的机会。2000年12月“立法院”设置了“两
岸事务因应对策小组”，但从未发挥功能，加上
“立法院”没有处理“两岸事务的专门委员会”，
对于“立法院”推动和监督“行政院”处理两岸事
务颇受限制。
从现实层面来看，两岸关系定位特殊，根据
《两岸人民关系条例》第4条第1项的规定：“‘行
政院’得设立或指定机构或委托民间团体，处理台
湾地区与大陆地区人民往来有关之事务”。因此是
由“行政院”授权海基会办理大陆事务的委托，包
括两岸协商事宜。虽然“海基会”由“政府”授权
与“海协会”协商，但在协商的实际过程又是由台
湾方面的“政府官员”以“海基会”顾问身份上桌
主谈，从而确保“政府”的“公权力”不因妥协而
被侵害。基于以上种种原因衍生出“立法院”在两
岸关系中到底扮演何种角色的问题。
根据上文分析，关于“立法院”在“两岸关
系”中发挥作用的讨论，实际上是关系到在台湾权
力如何分配的问题，即“立法院”、“总统”和
“行政院”的权力范围的问题，但这个问题在台湾
也属于争论不休的问题。总之，在台湾，经历五次
“宪改”后，虽然使得“立法院”的权限加以突
显，但是“总统”的权力也开始扩大。实际上，
“立法院”介入到两岸协商之中将会产生正反两方
面的作用。
从积极方面来看，“立法院”介入到两岸的谈
判中去，有其法理上和现实上的需要，而且在推进
两岸的协商方面亦发挥着重要作用。
从法理上看，“中华民国宪法”与其它的法律
规范赋予了“立法院”参与和决定台海两岸事务及
政策的权力。其 第62条规定：“立法院为国家最
高立法机关⋯⋯代表人民行使立法权。”而“国家
政策”最具体之表现则为法律的制定，包括规范
“行政院”处理两岸关系的法律在内，由此“宪
法”赋予“立法院”规范两岸关系的权力。另据
“宪法”第57条：“‘行政院’⋯⋯对‘立法院’
负责。”“行政院”需向“立法院”提出施政方针
及报告；“立法委员”有向“行政院院长”及各部
会首长质询的权力。这些都显示“宪法”对“立法
院”赋予了相当程度的督促“行政院”施政（包括
大陆政策部份）的权力。另根据《台湾地区与大陆
地区人民关系条例》第5条规定，“协议之内容涉
及法律之修正或应以法律定之者，协议机关应于协
议签署后30日内报请‘行政院’核转‘立法院’审
议；其内容未涉及法律之修正或无须另以法律定之
者，协议机关应于协议签署后30日内报请‘行政
院’核定，并送‘立法院’备查，其程序，必要时
以机密方式处理。”两岸关系虽非国际，但是由于
内战而导致的现状是不容忽视的。未来关于两岸之
间的诸多问题，例如和约、协议的签订等，均需经
由“立法院”讨论和决议，这点可由“立法院”与
“行政院”几经商议，终于在两岸关系条例中明订
有关两岸关系之协议，涉及需修改法律者需送“立
法院”审议可以看出。因此“立法院”根据相关
“宪法”条款，在一定程度上具有处理两岸关系的
权力是肯定的。另外根据“宪法”第63条，“立法
院”有议决预算案的权力。“立法院”透过预算审
查及议决过程，对大陆政策及两岸关系，实有一定
程度之影响。总体来看，有关两岸关系与台港澳关
系的法律已先后制定，在制订过程中，“立法院”
对两岸关系之立场及意见均有一定程度之表达，而
制定之法律如《两岸关系条例》也赋予“立法院”
一定程度过问两岸关系的权力。随着两岸关系的开
展，将会不断的产生各项有关两岸经贸来往及两岸
人民权益保障之法律制订的需要，且实施效果亦将
日益扩大，“立法院”在此方面之权力及影响力之
增进可以预见。
从实际的操作层面来看，“立法院”可以协
助“行政院”协调各“立法委员”的意见，促进
两岸协商的顺利进行，以及两岸协议的审核。如
果两岸在协商协议前，“行政院”与“立法院”
各政党协商，除可扩大“陆委会”推动政策的助
力，还可以增加“陆委会”授权海基会的代表性
与正当性，拉大两岸谈判的纵深。另外，如果
“立法院”事先参与其中部分过程，可降低谈判
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结果遭“立法院”怀葛的可能性，亦可作为谈判
代表的后盾，使得两岸之间的诸多谈判顺利进
行。通过“立法院”可以加深各政党“立法委
员”在两岸问题上的一致性，从而可在两岸关系
上累积正面性影响。当前两岸之间政党交流频
繁，从积极面讲可加深两岸间的了解，促进两岸
的发展，但是由于各政党“立法委员”的立场之
不同，使得他们之间有相互作负面评价的趋向，
这在某种程度上抵消彼此努力所可能产生之正面
累积性影响。因此可借由“立法院”的协商功能
来改观这点。协助行政部门推动大陆政策的助力
与正当性，如果两岸在协商协议前，事前与“立
法院”各政党协商，除可帮助“陆委会”推动政
策外，也可以增加“陆委会”授权“海基会”的
代表性与正当性，拉大两岸谈判的纵深。若有
“立法院”事先参与其中部分过程，可以降低谈
判结果遭“立法院”怀葛的可能性。
“立法院”介入两岸事务符合台湾民意的想
象。两岸问题涉及到分歧严重的“统独”议题，另
外两岸协商的内容均涉及到台湾未来的走向，政治
敏感性非常的高，除了广泛征求各界的意见外，
“立法院”对于“行政院”、“陆委会”、“海基
会”等行政与协商的结果，有需要适时、适度的参
与到其中。
从局限性来看，“立法院”介入两岸协商和
协议的问题，将导致台湾内部权责不清的现象产
生。虽然无论从“中华民国宪法”还是“两岸人
民关系条例”上看，“立法院”都有权介入两岸
事务中，但是这个介入的程度几何？却是个争论
不休的问题，由此使得在实际操作层面，时有其
失灵的现象产生。一是“立法院”介入两岸事务
混淆了“行政”与“立法”的宪法侵权原理。一
般“行政部门”负责协商并完成协议，制订法律
或议决协定则属于“立法院”的职权。“立法
院”监督两岸关系或“行政院”施政的途径非常
多，包括审议法律案、预算案、决议条约案、行
使人事同意权等。一旦“立法委员”，尤其是反
对党“立法委员”参与协商、谈判，势必不利两
岸谈判的顺利进行，也可能造成相关协议内容的
曝光，冲击两岸互信，但如果排除反对党的“立
法委员”加入将是不可能的情况，即使可能也丧
失了“公平的原则”。二是“立法院”介入两岸
事务，将使得程序混乱，增加行政成本。“总
统”与“行政院”较“立法院”在“国家”安全
情报、谈判人才上，拥有更大优势。若说“行
政”团队是一体，“立法委员”党派、立场分
歧，各有主观意见，难以形成共识。一旦“立法
院”有委员参与协商，其背后的政党与选区利益
纠葛，将加大其行政成本。三是“立法院”介入
两岸事务中有侵犯“总统”的某此权限的问题。
根据《“国家”安全会议组织法》第2条第2项规
定，“国家安全系指国防、外交、两岸关系及国
家重大变故之相关事项”。有关两岸关系的事
务，包括两岸协议及两岸政策推动，一向为“总
统”的职权。“立法院”虽有监督行政之权，若
制订法律要求两岸协议签署前，需经“立法院”
审议，可能有侵犯“总统”职权的嫌疑。
通过上文正反两面的分析，可以明显的看出，
在台湾由于职责不明析，使得在诸多事务上纷争不
止，尤其对于极为敏感谢的两岸问题，每每引起了
较大的争论，从而引起一系列的问题。由此可知
“立法院”在两岸事务中起到了正反两方面的作
用：一方面是其的介入将会促进两岸的协商、协议
的达成以及协议的实施；另一方面，“立法院”的
介入将会使得问题复杂化，使得其在内部难以达成
一致，从而为两岸关系持续发展留下隐患。
基于“立法院”在两岸关系中正反两方面的影
响，为大陆对台工作提出新的挑战和要求，由此在
以后的对台工作将加强如下几个方面的工作。
一是加强对台湾“政治体制”的研究。长期以
来，两岸间实务多研究少，研究两岸的多研究台湾
内部的少。为了扭转此种局面，在以后的工作中应
该加强对台湾“政治体制”的研究工作，这其中不
仅包括“立法院”、“总统”、“行政院”等方面
关系的研究，而且还包括各自内部运作程序的研
究，从而更加深入的了解台湾的决策体系，掌握其
运作的规律，在以后的对台工作中更加的有的放
矢，从而增加对台工作的效率。
二是不能忽视民进党的力量。虽然在台湾“立
法院”中民进党所占的席位只有三分之一，但是这
已经达到法定“弹劾总统”的席次了，对于这股力
量是不容小视的。另外，自2008年台湾第二次政党
轮替以来，台湾“两党制”的态势非常的明确。而
且经历2009年底县市长选举，以及当前的五都选情
来看，台湾的“两党制”日趋成熟。由此可以预
见，在台湾，国民党和民进党在诸多议题上的分歧
将逐渐缩小，而政党轮替亦成为常态，由此，我们
不能忽视民进党的力量，因此要加强对民进党的工
作，特别是民进党“立法委员”的工作。
三是两岸间需努力建立两岸协商协议的长效机
制。两岸协商常态化、机制化，不因台湾政党的轮
替而改变。
三、对台工作的启示
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